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В стремительно развивающихся общест-
венных отношениях в условиях современного 
научно-технического прогресса право с его 
традиционными средствами и механизмом 
правового регулирования объективно не в со-
стоянии оперативно и адекватно реагировать 
на происходящие в обществе изменения. 
Видится, что такая ситуация обусловли-
вает необходимость использования еще более 
абстрагированных подходов, как это про-
изошло в свое время с практически тотальным 
переходом от казуального формулирования 
гипотез правовых норм к абстрактному. По-
вышается роль правового закрепления так на-
зываемых исходных правовых норм, прежде 
всего норм-принципов. Возможно, правопри-
менителю все чаще придется прибегать к ана-
логии закона или даже аналогии права. 
Однако не все из этих идей применимы в 
процессе совершенствования законодательст-
ва об административных правонарушениях, 
поскольку оно не только затрагивает реаль-
ные права и свободы человека, охраняемые 
Конституцией Российской Федерации, но и 
предусматривает вполне определенные небла-
гоприятные юридические последствия. 
В то же время именно законодательство 
об административных правонарушениях явля-
ется одной из наиболее динамично развиваю-
щихся отраслей. Так, по состоянию на 10 ап-
реля 2019 г. в Государственной Думе находи-
лось на рассмотрении 97 законопроектов, ка-
сающихся внесения изменений в действую-
щий КоАП РФ, при этом только за первую 
декаду апреля 2019 года были рассмотрены 
11, из них по установлению административ-
ной ответственности – 5, по усилению – 4. То, 
что проблема поиска новых путей совершен-
ствования законодательства об администра-
тивных правонарушениях стоит достаточно 
остро, подтверждают также следующие фак-
ты. 
В 2018 году Государственной Думой бы-
ли отклонены два законопроекта КоАП РФ – 
законопроект № 703192-6 отклонен 17 мая 
2018 г.; законопроект № 957581-6 отклонен 
25 июля 2018 г. Оба законопроекта иницииро-
ваны группами депутатов Государственной 
Думы с участием ведущих ученых-юристов 
страны и, казалось, были концептуально вы-
строенными, хорошо проработанными и об-
сужденными не только в научной среде [5, 
с. 98–100]. 
В конце марта 2019 года председателем 
Правительства Российской Федерации 
Д. А. Медведевым было дано поручение под-
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готовить и до 1 июня 2019 г. представить в 
Правительство РФ концепцию нового КоАП 
РФ. Цель – актуализация и систематизация 
правового регулирования в области админи-
стративной ответственности. На заседании 
Правительства РФ 21 марта 2019 г., по ре-
зультатам которого принято такое решение, 
было рассмотрено два вопроса, касающихся 
внесения поправок в действующий КоАП РФ. 
В. Е. Севрюгин, отмечая необходимость и 
потребность в глубокой коренной реформе 
законодательства Российской Федерации об 
административной ответственности, считает 
его архаичным и крайне несовершенным, ну-
ждающимся в безотлагательном фундамен-
тальном, концептуальном переосмыслении и 
упорядочивании [4, с. 29]. 
Представляется, что проблема действую-
щего законодательства об административных 
правонарушениях прежде всего не в непра-
вильной концепции КоАП РФ или его неспо-
собности оказывать регулятивно-охрани-
тельное воздействие на общественные отно-
шения, а в отсутствии стабильности. Оно об-
ладает избыточностью и определенной беспо-
рядочностью правовых норм, возникающих в 
результате перманентного внесения поправок 
в КоАП РФ в связи с принятием федеральных 
законов в разных сферах правового регулиро-
вания. В этих поправках не всегда в полной 
мере учитываются сложившаяся система со-
ставов административных правонарушений, 
критерии определения возможных мер адми-
нистративной ответственности, правила юри-
дической техники. 
Эти факторы имеют объективный харак-
тер и их невозможно устранить в условиях 
абсолютной кодификации на федеральном 
уровне всех составов административных пра-
вонарушений, которая, по сути, обрекает за-
конодателя на «сизифов труд». Сама идея ко-
дификации законодательства об администра-
тивных правонарушениях, безусловно, вер-
ная. Но нужно признать, что она была макси-
мально актуальной в период отсутствия со-
временных информационных технологий, 
обеспечивающих поисковые запросы различ-
ных типов, позволяющих моментально вы-
явить весь массив составов правонарушений в 
определенной сфере общественных отноше-
ний в действующей редакции. И в этой связи 
в науке уже активно обсуждается перспектив-
ность модульного законодательства [2]. 
В настоящее время необходим принципи-
ально иной концептуальный подход к форми-
рованию системы законодательства об адми-
нистративных правонарушениях. В этой связи 
предлагается следующее. 
Во-первых, сохранить в КоАП РФ основ-
ные части – Общую, Особенную и Процедур-
но-процессуальную, в то же время ограничить 
сферы нарушений общественных отношений, 
составы которых должны содержаться в Осо-
бенной части КоАП РФ. Представляется, что 
это должны быть только сферы «общего ин-
тереса», правонарушения в которых потенци-
ально могут быть совершены каждым или 
большинством субъектов административных 
отношений. 
Совсем отказываться от КоАП РФ, не-
смотря на эпоху информационных техноло-
гий, представляется преждевременным и по-
литически недальновидным. Консерватив-
ность права, конечно, в определенном аспекте 
можно рассматривать как его недостаток, но в 
то же время это его основное достоинство. 
Субъекты общественных отношений при со-
вершении юридически значимых деяний 
должны быть уверены в стабильности право-
вого регулирования и его государственного 
обеспечения. Признание утратившими силу 
уже кодифицированных нормативных право-
вых актов без принятия адекватной альтерна-
тивы может быть оценено со стороны социу-
ма как неспособность или нежелание государ-
ственной власти поддерживать общественный 
правопорядок и вызвать волну правонаруше-
ний. 
Во-вторых, допустить возможность уста-
новления административной ответственности 
в федеральных законах, имеющих специаль-
ный характер, действующих только в отдель-
ных сферах общественных отношений и не 
представляющих «общего интереса». 
К текущему моменту развития россий-
ской государственности все основные, типич-
ные общественные отношения фактически 
уже урегулированы с той или иной степенью 
эффективности. Основная масса проектов фе-
деральных законов, поступающих в Государ-
ственную Думу на рассмотрение, имеют спе-
циальный характер, то есть регулируют обще-
ственные отношения в отдельной, узкой сфе-
ре жизнедеятельности общества. Принятие 
таких федеральных законов практически не-
избежно сопровождается внесением измене-
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ний в КоАП РФ, что неизбежно ведет к его 
перегрузке и вызывает разного рода коллизии. 
В-третьих, допустить возможность уста-
новления санкций за административные пра-
вонарушения субъектами Российской Феде-
рации. Этот тезис носит наиболее новацион-
ный для российского законодательства харак-
тер и потому требует дополнительного пояс-
нения и обоснования. 
Статьей 72 Конституции Российской Фе-
дерации установлено, что административное 
и административно-процессуальное законода-
тельство находится в совместном ведении 
Российской Федерации и субъектов Россий-
ской Федерации. Разграничение предметов 
ведения и властных полномочий при админи-
стративно-правовом регулировании осущест-
вляется нормативным путем прямого опреде-
ления предметов ведения в правовых нормах 
конституций, уставов, законодательства. 
Предметы совместного ведения Россий-
ской Федерации и субъектов Российской Фе-
дерации – это сфера совпадающей или конку-
рирующей компетенции. Их закрытый пере-
чень определен в Конституции Российской 
Федерации и не подлежит расширенному тол-
кованию, в том числе в конституциях и уста-
вах субъектов Российской Федерации. Однако 
в данном случае уместно говорить и о приме-
нении принципа остаточности предметов ве-
дения субъектов Российской Федерации. 
Статьей 1.3 КоАП РФ определены пред-
меты ведения Российской Федерации в облас-
ти законодательства об административных 
правонарушениях. Статьей 1.3.1 КоАП РФ 
закреплены предметы ведения субъектов Рос-
сийской Федерации в области законодатель-
ства об административных правонарушениях, 
в частности установление законами субъектов 
Российской Федерации об административных 
правонарушениях административной ответст-
венности за нарушение законов и иных нор-
мативных правовых актов субъектов Россий-
ской Федерации, нормативных правовых ак-
тов органов местного самоуправления. 
Разграничение предметов ведения Рос-
сийской Федерации и субъектов Российской 
Федерации при осуществлении администра-
тивно-правового регулирования, по сути, ос-
новано на остаточном принципе – все, что не 
регулируется на федеральном уровне, в том 
числе в КоАП РФ, может быть урегулировано 
на уровне субъектов Российской Федерации, 
если данный вопрос признается социально 
значимым и требующим воздействия право-
выми средствами в том или ином регионе. 
Определением Конституционного Суда 
Российской Федерации от 1 октября 1998 г. 
№ 145-О «По запросу Законодательного соб-
рания Нижегородской области о проверке 
конституционности части первой статьи 6 Ко-
декса РСФСР об административных правона-
рушениях» указывается, что субъекты Рос-
сийской Федерации вправе принимать собст-
венные законы в области административных 
правонарушений, если они не противоречат 
федеральным законам, регулирующим те же 
правоотношения, а при отсутствии такого фе-
дерального закона – осуществлять собствен-
ное правовое регулирование в области адми-
нистративной ответственности. 
Такое толкование подтверждается поста-
новлениями Конституционного Суда Россий-
ской Федерации (от 30 ноября 1995 г. № 16-П, 
от 1 февраля 1996 г. № 3-П), в которых разъ-
яснено, что отсутствие федерального закона 
по вопросам совместного ведения само по се-
бе не препятствует субъекту Российской Фе-
дерации принять собственный нормативный 
правовой акт, что вытекает из природы со-
вместной компетенции, но после издания фе-
дерального закона акт субъекта Российской 
Федерации должен быть приведен в соответ-
ствие с ним. 
По сути, этим подтверждается право 
субъекта Российской Федерации принимать 
нормативный правовой акт, опережающий 
федеральный закон. О. А. Кожевников пола-
гает, что обращение законодательных органов 
субъектов Российской Федерации к собствен-
ному опережающему нормотворчеству зачас-
тую обусловлено требованиями текущего мо-
мента, попыткой восполнить пробелы право-
вого регулирования на федеральном уровне 
либо оптимизировать правоприменительную 
практику на собственной территории [3,  
с. 44–45]. 
В то же время в ч. 3 ст. 55 Конституции 
Российской Федерации закреплено, что права 
и свободы человека и гражданина могут быть 
ограничены только федеральным законом и 
только в той мере, в какой это необходимо в 
целях защиты основ конституционного строя, 
нравственности, здоровья, прав и законных 
интересов других лиц, обеспечения обороны 
страны и безопасности государства. Данная 
правовая норма дает основание оспаривать 
возможность устанавливать составы админи-
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стративных правонарушений законодательст-
вом субъектов Российской Федерации. В этой 
связи некоторые правоведы, например, 
А. П. Шергин, считают, что выделение в дей-
ствующем КоАП РФ двух блоков админист-
ративно-деликтного законодательства в виде 
федерального Кодекса и законов субъектов 
Российской Федерации не представляется ле-
гитимным [6, с. 68]. 
С одной стороны, единое централизован-
ное правовое регулирование в вопросах уста-
новления административной ответственности 
действительно выглядит привлекательным с 
позиции системности и прозрачности. С дру-
гой стороны, современный темп развития об-
щественных отношений и необходимость все 
более оперативно реагировать на все их видо-
изменения ставит федерального законодателя 
в бесперспективное положение, тем более что 
он уже сейчас со всей очевидностью не 
справляется с решением этой задачи. И стра-
дают здесь в первую очередь системность и 
прозрачность. 
Выход очевиден – необходимо разделить 
это бремя с субъектами Российской Федера-
ции. Однако в условиях практической невоз-
можности составить сколько-либо исчерпы-
вающий перечень вопросов исключительного 
ведения Российской Федерации в области ад-
министративно-правового регулирования ка-
ков должен быть основной критерий выбора 
применительно к ранее неурегулированным 
отношениям, в каких случаях требуется 
именно федеральный уровень правового регу-
лирования? Насколько детальным может и 
должно быть регулирование именно на феде-
ральном уровне? Какие вопросы могут быть 
решены субъектом Российской Федерации 
самостоятельно без опаски нарушить принцип 
совместного ведения? 
Я. В. Васильева справедливо считает, что 
целевым назначением законотворчества субъ-
ектов Российской Федерации в администра-
тивно-деликтной сфере являются правовое 
регулирование и правовая защита обществен-
ных отношений, отражающих региональную 
специфику и не урегулированных при этом 
федеральным законодательством. Региональ-
ная специфика может быть обусловлена осо-
бенностями региональной экономики, нацио-
нального состава населения, дифференциаци-
ей климатических, природно-геологических, 
демографических условий и т.п. [1, с. 51–52]. 
Таким образом, при решении вопроса об 
уровне правового регулирования тех или 
иных общественных отношений администра-
тивно-правовыми средствами видится необ-
ходимость прояснить два ключевых момента. 
Следует оценить, во-первых, имеют ли дан-
ные общественные отношения региональные 
особенности, которые необходимо учитывать 
при осуществлении административно-право-
вого регулирования; во-вторых, действитель-
но ли общефедеральное правовое регулирова-
ние, в том числе в части установления санк-
ций, будет одинаково эффективно в различ-
ных регионах. 
Так, недавно принятый Федеральный за-
кон от 27 декабря 2018 г. № 498-ФЗ «Об от-
ветственном обращении с животными и о 
внесении изменений в отдельные законода-
тельные акты Российской Федерации» (далее 
– Федеральный закон о животных) регулирует 
отношения в области обращения с животными 
в целях защиты животных, а также укрепле-
ния нравственности, соблюдения принципов 
гуманности, обеспечения безопасности и 
иных прав и законных интересов граждан при 
обращении с животными. Если проанализиро-
вать его положения, то какие ответы можно 
дать на эти вопросы? 
Действительно ли предмет регулирования 
Федерального закона о животных имеет су-
щественную социальную значимость, обу-
словливающую необходимость использования 
административно-правовых средств и феде-
рального уровня законотворчества? Да, по-
скольку иные социальные регуляторы – обы-
чаи и нормы морали – в этой сфере общест-
венных отношений недостаточны для под-
держания правопорядка, и правовое регули-
рование касается защиты прав и свобод лю-
дей. 
Одинаково ли значимы все решаемые во-
просы для всех регионов Российской Федера-
ции? Нет, поскольку наша страна занимает 
огромную территорию с различными клима-
тическими условиями, различным животным 
миром, различной плотностью населения, ре-
гиональными особенностями отношений с 
животными. 
Так, ст. 13 Федерального закона о живот-
ных устанавливает требования к содержанию 
домашних животных, в том числе при их вы-
гуле: обеспечивать уборку продуктов жизне-
деятельности животного в местах и на терри-
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ториях общего пользования. Но понимание 
домашних животных и условия их содержа-
ния в мегаполисах и в сельской местности 
малонаселенных районов совершенно различ-
ны. Будет ли действительно эффективным 
установление на федеральном уровне мер 
юридической ответственности за нарушение 
этих требований? Ответ, скорее, отрицатель-
ный. 
В соответствии со ст. 21 Федерального 
закона о животных за нарушение его требова-
ний владельцы животных и иные лица несут 
административную, а также уголовную и 
иную ответственность в порядке, установлен-
ном законодательством Российской Федера-
ции. Однако поправки в КоАП РФ, касаю-
щиеся установления административной от-
ветственности в соответствии с требованиями 
Федерального закона о животных, в едином 
пакете документов не рассматривались и при-
няты не были, хотя сам Федеральный закон о 
животных в большей своей части вступил в 
силу с момента опубликования. 
В этой связи, можно предложить сле-
дующее правовое решение данной коллизии. 
При осуществлении административно-право-
вого регулирования и определении его уровня 
необходимо учитывать наличие особенностей 
регулируемых общественных отношений в 
различных субъектах Российской Федерации 
и при необходимости реализовывать принцип 
совместного ведения, закрепляя гипотезу и 
диспозицию на общефедеральном уровне, а 
санкцию – вид и размер административного 
наказания – на уровне субъекта Российской 
Федерации. При этом необходимо обозначить 
такое право субъекта Российской Федерации 
и его границы в самом федеральном законе и 
не забывать о комплексности правового регу-
лирования, ибо правила поведения, установ-
ленные в законе любого уровня, без санкций 
не работают. 
Да, на сегодняшний момент такое пред-
ложение противоречит п. 3 ч. 1 ст. 3.1 КоАП 
РФ, определяющей, что установление адми-








правил и норм, предусмотренных федераль-
ными законами, относится к ведению Россий-
ской Федерации, но мы ищем новые пути раз-
вития в новых социальных условиях или хо-
дим по замкнутому кругу? 
Оценивая в целом состояние законода-
тельства Российской Федерации об админист-
ративных правонарушениях, мы полагаем, что 
работа над его совершенствованием должна 
вестись планово, концептуально, с анализом 
имеющихся законопроектов и причин их от-
клонения, с возможностью применения нова-
ционных решений, но также с пониманием 
того, что лучшее – враг хорошего. 
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IMPROVING THE LEGISLATION ON ADMINISTRATIVE OFFENSES: 
SEARCHING FOR NEW APPROACHES 
 
L. N. Smorchkova 
Institute of State and Law of the Russian Academy of Sciences, Moscow,  
Russian Federation 
 
 The author of the article suggests considering an alternative model for solving the 
problem of improving the legislation of the Russian Federation on administrative offens-
es. The results of the analysis confirm that in the current pace of development of public 
relations, the federal codification of all administrative offenses is not quite effective - it 
creates a permanent burden on the legislator, provokes redundancy and unsystematic legal 
norms. It seems possible, firstly, to establish administrative responsibility in federal laws 
of a special nature; secondly, to allow the constituent entities of the Russian Federation to 
differentially establish sanctions for violation of federal norms in the event of regional 
specificities and the absence of appropriate offenses in the Code of Administrative Of-
fenses of the Russian Federation. 
Keywords: legislation on administrative offenses, administrative responsibility, 
codification, issues of joint jurisdiction, administrative legislation of the constituent 
entities of the Russian Federation. 
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